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Representación, deliberación y escala:
cambiar el enfoque sobre lo local en la participación
Rocío Annunziata
El presente trabajo se propone analizar las políticas participativas con-
temporáneas en el marco de una reflexión sobre los condicionamientos de 
la escala local para la participación. Mientras que la visión predominante 
en las teorías de la democracia participativa y en los estudios sobre dispo-
sitivos participativos sugieren que el ámbito local es el más adecuado para 
la participación de la ciudadanía (1), argumentaremos que la mayor escala 
permite, al contrario, una participación de mejor calidad y politicidad. A la 
luz de algunas experiencias participativas en Argentina y Brasil (2), y de 
desarrollos conceptuales innovadores que se han dado en la teoría política 
recientemente (3), buscaremos mostrar que la participación sólo puede ser 
deliberativa en aquellos casos en los que es posible articularla con formas 
de “representación ciudadana”, y por lo tanto, en aquellos casos en los se 
produce una participación más allá de la pequeña escala (4).
Lo local en las teorías participativas
Las teorías de la democracia participativa sostuvieron que el ámbito 
más propicio para la participación ciudadana era el ámbito local o barrial 
- además del lugar de trabajo, la oficina o la fábrica - ya desde fines de los 
años sesenta. Tal era la postura de Peter Bachrach (1973), Carole Pateman 
(1970) o Benjamin Barber (1984), por ejemplo. Llamativamente, también 
autores que eran blanco de las críticas de estas teorías, como Joseph Shum-
peter (1983), habrían admitido que, en el ámbito local, los ciudadanos sí 
podían involucrarse, con conocimiento adecuado y voliciones definidas, 
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en los asuntos políticos. De hecho, como señala Ramos (2015b) desde la 
Grecia Antigua, pasando por las teorías de Rousseau o de los Federalistas, 
se ha sostenido que, a medida que aumenta el tamaño o la escala de la co-
munidad, se reduce la participación, y, al contrario, a medida que son más 
reducidos la superficie, la cantidad de ciudadanos o el nivel administrati-
vo, habrá mayores chances de desarrollar procesos participativos. 
Las políticas participativas que se pusieron en marcha desde los años 
noventa, y que se inspiraron indirectamente en las teorías de la democracia 
participativa, se han justificado también en una vinculación intrínseca que 
existiría entre lo local y la participación, combinando generalmente des-
centralización municipal con apertura de instancias participativas para los 
vecinos (Annunziata, 2013). Los “dispositivos participativos” han sido así 
generalmente legitimados en virtud de un “saber de la experiencia” atri-
buido a los vecinos, formulado según la idea de que “nadie conoce mejor 
los problemas de un barrio que los vecinos que viven en él”. Se trataría de 
un saber que es producto del habitar cotidianamente el territorio, el barrio, 
y de toparse con los problemas repetidamente, que también ha sido deno-
minado en la literatura “saber de uso” (Sintomer, 2008; Talpin, 2008) o 
“saber local” (Cuny, 2008). 
Lo cierto es que la proliferación de dispositivos participativos y el auge 
de un discurso “participacionista” han ido de la mano con el ascenso para-
lelo de lo que podría llamarse un discurso “localista” (Annunziata, 2012). 
El mismo se define como el discurso que hace de la política local el mo-
delo de toda política. Atribuye al ámbito local una serie de rasgos valo-
rizantes que nunca se ponen en cuestión: “lo local” se presenta como el 
espacio de lo cotidiano, de la singularidad de las vivencias, de los vínculos 
directos e inmediatos, del contacto, de la accesibilidad, de las identidades 
más “auténticas”. Y se mantiene, al mismo tiempo, en una indefinición que 
le permite conservar y cultivar una imagen idealizada. Es por eso preci-
samente que “lo local” no puede ser concebido como una “objetividad”, 
como una escala determinada del sistema político o de la vida social. En 
los argumentos y en las prácticas de los actores políticos, “lo local” tiene 
como referencia quizá las “provincias”, los “municipios”, el “territorio”, 
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las “ciudades”, los “barrios”, y se constata que nunca remite verdadera-
mente al mismo objeto. “Lo local” puede, entonces, significar una escala 
u otra en una división político-administrativa; y puede también no tener 
relación con estas divisiones formales, sino en cambio remitir a tal o cual 
identidad histórica tradicional, o incluso tener límites más difusos como 
el “territorio”. Pero “lo local” parece ser más merecedor de una imagen 
idealizada cuando es más local, más singularizado, más específico. Incluso 
las instancias políticas municipales producen y defienden, como decíamos, 
procesos de “descentralización” de la escala que ya es la más descentrali-
zada del Estado, dividiendo al territorio en distritos, comunas o unidades 
administrativas (y en estos procesos es que se asientan generalmente los 
dispositivos participativos que promueven). Es preciso notar entonces, que 
“lo local” no es un lugar, un espacio objetivable; es más bien un lazo subje-
tivo, de acercamiento, de contacto, de proximidad (Annunziata, 2012), que 
se comprende en relación a algo más lejano, más general, más abstracto o 
más mediatizado. Se trata, pues, de un lazo de acercamiento que no puede 
ser fijado en un estado: “lo local” parece siempre poder devenir más local. 
Es esta imposibilidad de objetivarlo lo que ha convertido a “lo local” en el 
centro de una ideología o discurso “localista”, sobre el que se ha asentado 
sin dudas la justificación de los dispositivos participativos, retroalimen-
tando a su vez la imagen valorizada de “lo local” como un ámbito por 
excelencia “participativo”.
Aunque no ha sido frecuente, algunos autores han señalado que la escala 
local puede estar acompañada de un espíritu particularista y “de campana-
rio” y que la pequeña escala debería ser vista como uno de los principales 
“límites” de las formas participativas contemporáneas. Por ejemplo, Yves 
Sintomer ha afirmado en este sentido: “No podemos negar que un espíritu 
de campanario tienda a acompañar con mucha frecuencia la participa-
ción en la escala micro-local” (Sintomer, 2003: 9). Loïc Blondiaux com-
parte esta afirmación cuando sostiene que la escala micro-local contribuye 
a exacerbar los egoísmos locales y sociales y a avivar las preocupaciones 
sobre el entorno inmediato (Blondiax, 2014). Sin embargo, el discurso 
predominante (especialmente académico, pero también político, podemos 
agregar) es el que nos habla sobre las ventajas de la pequeña escala para la 
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participación; éste es un discurso que pocos investigadores convocaron a 
revisar (Avritzer, 2015), y es como aporte a esta revisión que orientamos 
las páginas que siguen. 
Comparando experiencias participativas de distinta escala
Para observar la influencia de la escala en la participación ciudadana, 
es interesante comparar los casos más frecuentes en nuestra región, en los 
que la participación es fomentada en el ámbito micro-local, con otras expe-
riencias latinoamericanas más excepcionales, que han sido pensadas para 
que la participación ascienda progresivamente en la escala hasta llegar al 
ámbito nacional. Como ilustración de cada caso, tomaremos el Presupues-
to Participativo en Argentina y las Conferencias Nacionales en Brasil, res-
pectivamente. Mientras que en el Presupuesto Participativo resulta difícil 
que puedan desplegarse prácticas deliberativas, algunas investigaciones 
constatan para el caso de las Conferencias Nacionales el incremento del 
potencial deliberativo a medida que se asciende en los niveles, sobre todo 
al llegar al estadual y nacional. 
El Presupuesto Participativo en Argentina
El Presupuesto Participativo se desarrolló por primera vez en Porto Ale-
gre, Brasil, en 1989, otorgando a la ciudadanía la posibilidad de discutir y 
votar el destino del presupuesto municipal mediante reuniones en asam-
bleas y selección de proyectos. En Argentina fue recién luego de la crisis 
de 2001 que emergieron las primeras experiencias, en la Ciudad de Buenos 
Aires y en Rosario. En 2006 comenzó la implementación de esta herra-
mienta en Morón y en 2008 se produjo un crecimiento acelerado hasta 
llegar a más de cincuenta experiencias en catorce provincias actualmente. 
En el presente, 29% de la población vive en un municipio con presupuesto 
participativo (Martínez y Arena, 2013). Las metodologías implementadas 
en el presupuesto participativo son heterogéneas en el país y los munici-
pios que llevan adelante esta práctica presentan una variedad de signos 
políticos, o son gobernados por fuerzas de variadas etiquetas. 
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En general, podemos decir que se trata de un ciclo compuesto por varias 
etapas1: en la primera etapa los vecinos plantean sus ideas y preocupacio-
nes en asambleas por barrios; en la segunda etapa se elaboran los proyectos 
que surgen de esas ideas en asambleas más reducidas para llegar a una lista 
definitiva que luego se someterá a votación; en la tercera etapa se realiza la 
votación de los proyectos que suele ser abierta a toda la comunidad; final-
mente, el año siguiente el gobierno municipal ejecuta los proyectos. Antes 
de pasar la votación, la elaboración de los proyectos siempre contempla un 
momento que se denomina “análisis de factibilidad”, en el que los funcio-
narios de todas las áreas filtran la lista establecida en las asambleas, defi-
niendo cuáles de los proyectos son factibles y cuáles quedan afuera de la 
votación. Lo más frecuente, sobre todo en las ciudades de mayor tamaño, 
es que el dispositivo se apoye, en todas estas etapas, en procesos previos 
de descentralización municipal, que dividen al territorio en comunas, dis-
tritos o barrios. Es en estos espacios que se generan las propuestas, y se se-
leccionan los proyectos, y el presupuesto asignado es también distribuido 
en función de un criterio predominantemente territorial. 
En las experiencias de Presupuesto Participativo, hemos podido observar 
una “lógica de fragmentación” que es doble: está dada, por un lado, por el 
criterio territorial, que prevalece tanto en la concepción de los proyectos y 
en su votación como en la distribución del presupuesto; y, por otro lado, por 
las motivaciones de los ciudadanos para participar, que suelen enraizarse en 
la experiencia cotidiana, en los problemas experimentados a diario en los 
barrios, y que los conducen a participar en función de “su” proyecto o del 
proyecto de “su” barrio, frente a los otros ciudadanos que tienen a su vez 
“sus” proyectos. Al ser invitados los ciudadanos a transmitir los problemas 
que padecen cotidianamente en su barrio y sus ideas para resolverlos, ocu-
rre con frecuencia que los dispositivos participativos parecen convertirse en 
“ventanillas de reclamos”; los funcionarios responsables de las instancias 
participativas se refieren a esto como la “catarsis” de los ciudadanos. Como 
los ciudadanos participan motivados por una preocupación de su entorno 
inmediato, de su esquina, de su cuadra, de su barrio, en los intercambios 
1 Seguimos en este punto Annunziata (2013). 
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y momentos de selección colectiva de proyectos tienden a guiarse por la 
intención de hacer prevalecer “su proyecto” (Annunziata, 2015). 
En estas condiciones, ¿es posible la deliberación? Los ciudadanos se 
reúnen durante todo el año en asambleas en las que se produce una interac-
ción y una comunicación que tienen que conducir a establecer un listado de 
proyectos para cada barrio, por lo que podría suponerse que deliberan y así 
lo asumen muchas veces los análisis. Estas asambleas están siempre coordi-
nadas por algún funcionario del gobierno municipal, ya sea un funcionario 
territorial o un experto especialista en participación, que el municipio pone 
a cargo de la coordinación de la herramienta. Los funcionarios ordenan los 
turnos y las formas de tomar la palabra, establecen el orden del día y las 
fechas de reunión, regulan los tiempos y, sobre todo, conducen y recondu-
cen la discusión permanentemente, señalando las atribuciones inherentes al 
gobierno municipal, las superposiciones con políticas públicas o programas 
que se están implementando, prometiendo mediaciones a favor de los veci-
nos en temas conflictivos, excusando al gobierno de no haber implementa-
do tal proyecto, etc. Pero es preciso hacer dos observaciones. Por un lado, 
¿cuál es el intercambio principal que se da en las asambleas? Si se presta 
atención a las interacciones, casi la totalidad de los ciudadanos se dirigen 
más bien al coordinador de la reunión que al resto de los ciudadanos consi-
derados como audiencia. Se trata menos de convencer a los otros, en tanto 
que oradores, que de plantear una pregunta sobre el rechazo de su proyecto, 
pedir una explicación, reclamar la ejecución o exigir un monto más elevado 
y, sobre todo, expresar sus reclamos sobre los problemas que los aquejan 
cotidianamente. Ya que este es el intercambio principal, intercambio en el 
que el coordinador de la reunión aparece como el centro de una figura radial 
al que se le dirigen todos los discursos, estando en posición de escucha de 
las demandas de los vecinos, no se puede afirmar que se constate una deli-
beración entre los ciudadanos (Annunziata, 2013). 
La segunda observación tiene que ver con el tipo de intervención de 
los vecinos. Como los mismos se movilizan en función de problemas que 
padecen cotidianamente, que los afectan personalmente, se acercan al pre-
supuesto participativo buscando que se presente y sea seleccionado “su 
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proyecto”, que defienden en todas las etapas, como dijimos. Llegar a una 
lista de proyectos supone un acuerdo de los vecinos, supone llegar, de una 
u otra forma, a una lista en común. Pero en general es el coordinador de las 
reuniones quien plantea la forma de llegar a este acuerdo como medio de 
conciliar las diversas particularidades presentes. De manera que se instala 
una dinámica de negociación, en la que la solución suele tener una estruc-
tura de reparto, con fórmulas como las siguientes: “un proyecto para el ba-
rrio del Sr. X, un proyecto para el barrio de la Sra. Y”, o bien “no es posible 
construir rampas de acceso en todo el barrio, hay que elegir dos calles, y 
así la Sra. Y podrá tener también su proyecto de erradicación del basural de 
su esquina”. Por otra parte, la modalidad más frecuente de intervención de 
los vecinos es el relato y el testimonio, de manera que el lugar que tienen 
la experiencia y la vivencia singular en el desarrollo de los intercambios es 
muy significativo. Esta vivencia es narrada, muchas veces, como una ex-
periencia sufrida, transformándose así la actividad de tomar la palabra en 
una actividad catártica. Los funcionarios suelen subrayar esta dimensión 
expresiva de la subjetividad y utilizan ellos mismos el término “catarsis” 
para referirse a lo que hacen los vecinos, al menos en los primeros momen-
tos, en las instancias participativas. Los vecinos hablan con frecuencia en 
primera persona, compartiendo la narración de su experiencia singular del 
barrio o de sus problemas particulares (Annunziata, 2013). Esta narración 
de la experiencia está legitimada por el reconocimiento de un saber ciuda-
dano surgido de la vivencia cotidiana del barrio y del territorio (el “saber 
de la experiencia” que mencionamos más arriba).
Las Conferencias Nacionales en Brasil
Refiriéndose a investigaciones empíricas desarrolladas en Brasil, en 
ciudades de distinto tamaño y a través de la comparación entre niveles 
que permite el original dispositivo de las Conferencias Nacionales (barrial, 
municipal, estadual y federal), Leonardo Avritzer (2015) ha realizado un 
diagnóstico que coincide con el que presentamos sobre el Presupuesto Par-
ticipativo en Argentina: la pequeña escala tiende a producir una forma más 
estrecha de participación. 
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Las Conferencias Nacionales brasileñas o Conferencias de Políticas 
Públicas tienen la singularidad de permitir una participación ciudadana 
ligada a las decisiones a nivel nacional, de manera que se vuelven una ins-
titución vanguardista en la región latinoamericana. Se trata de un dispositi-
vo cuya existencia es de larga data, pero que ha sido revitalizado en Brasil 
durante los últimos años. De las 125 Conferencias Nacionales que tuvieron 
lugar entre 1941 y 2012, 89 se dieron durante el gobierno de Luiz Inácio 
Lula da Silva (Ramos, 2015b). En alguna de las fases de las Conferencias 
Nacionales ha participado alrededor del 6% de la población de Brasil, en-
tre 2003 y 2012 (Avritzer, 2012b). La incidencia en la toma de decisiones 
ha sido variada, dependiendo del tema de la conferencia: por ejemplo, ha 
sido más débil en las áreas de salud y seguridad pública y más fuerte en 
las áreas de políticas de género y protección alimentaria (Avritzer, 2012b). 
Las Conferencias Nacionales son convocadas por los distintos ministerios 
e involucran a actores ciudadanos, expertos sectoriales y representantes 
del sector público en diversas proporciones2. 
El ciclo de las Conferencias comienza generalmente por una primera 
fase municipal3, en la que la participación es libre y abierta, y en la que 
se eligen las propuestas a debatir en el segundo nivel, del mismo modo 
que los delegados que participarán en la fase siguiente. La segunda fase 
corresponde a la fase estadual (una por cada uno de los 27 estados de la 
federación brasileña), y la participación se limita en ellas a los represen-
tantes electos durante las conferencias municipales. En esta instancia se 
seleccionan las propuestas y los delegados que formarán parte de la última 
etapa a nivel nacional. En el final del ciclo, durante las conferencias nacio-
nales, se seleccionan las propuestas definitivas a través de la participación 
de los delegados provenientes de todo el territorio del país. 
El análisis de las prácticas sugiere el incremento del potencial delibera-
2 El establecimiento de porcentajes de participación de la “sociedad civil” en cada conferencia, 
junto con los porcentajes de participación fijados para otros actores como asociaciones profesiona-
les o decisores políticos, podría conferirle al dispositivo un carácter corporativo que quedará por 
indagarse en futuros trabajos.
3 En algunas conferencias se realizan también foros barriales previos a la instancia municipal. 
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tivo a medida que se asciende en los niveles (scaling up), particularmente 
al llegar al estadual y nacional. En el nivel más local, predomina la infor-
malidad de los intercambios y los argumentos más personales y narrativos, 
mientras que en los niveles más altos es posible observar cómo incluso las 
mismas propuestas se defienden con otro tipo de argumentos, con mayor 
información técnica y legal y mayor grado de generalidad (Avritzer, 2015). 
Como sostiene Alfredo Ramos (2015b), durante el proceso de las Confe-
rencias Nacionales, se constata un repertorio de saberes que va más allá 
de los saberes de uso, probando la existencia de una diversidad cognitiva 
que posibilita una gran eficacia en la participación, más allá de la escala 
local. En los niveles barrial y municipal el “saber de uso” es el más pre-
sente, pero al llegar al nivel estadual aparecen otro tipo de saberes en juego 
y las experiencias personales van teniendo menos lugar. En efecto, en el 
nivel estadual, las propuestas que vienen de los niveles precedentes son 
con frecuencia modificadas, en particular en base a argumentos técnicos, 
y aparecen además nuevas propuestas. Algunos participantes manifiestan 
haber cambiado de opinión luego de los debates (Ramos, 2015b). Estos 
rasgos se intensifican en la etapa nacional, en la que predominan los sabe-
res técnicos, profesionales y normativos (Ramos, 2015b)4. 
Analizando las Conferencias de Salud y de Mujeres, Ramos y Feres 
Faria (2013) notan ya un salto cualitativo en la calidad de la delibera-
ción cuando se pasa de las primeras instancias barriales a las municipales. 
Mientras que en las primeras:
…la dinámica de discusión, en ambos casos, se basó más en ex-
periencias personales a partir de las cuales elaborar propuestas 
[en las segundas]… la circulación de saberes y aprendizajes y su 
interacción fue mayor, construyéndose una posición más informa-
da sobre el área en cuestión (…) era más significativo cómo los 
argumentos utilizados no se referían más a cuestiones barriales o 
distritales, sino que se trataba de argumentos referidos al muni-
cipio como un todo y con argumentos diferentes, más sofisticados 
técnica y políticamente. (Ramos y Feres Faria, 2013: 52-54). 
4 Ver también Ramos, Feres Faria y Jerez (2012). 
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Además, hay que destacar que ya desde las instancias municipales existe 
un debate sobre el reglamento interno de la conferencia, concerniente a las 
reglas para seleccionar propuestas, y debatirlas en reuniones plenarias o en 
grupos de trabajos, y a los criterios de selección de los delegados para la eta-
pa siguiente. Los autores conceptualizan esta posibilidad de discutir el au-
to-reglamento como “meta-deliberación”. La discusión sobre el reglamento 
interno se hace más intensa aún en la fase estadual, y en la fase nacional, las 
conferencias en sí mismas son complementadas con debates electrónicos 
y diálogos con expertos (en el caso de las de Salud). Sobre las formas de 
intervención ciudadana en la fase nacional, los autores concluyen:
…las justificaciones esgrimidas se basaban en argumentos 
técnicos y políticos, orientados a la resolución de problemas 
nacionales y no tanto a cuestiones locales o regionales. El in-
tercambio de argumentos llevó a parte de los actores presentes 
a modificar sus preferencias iniciales… (Ramos y Feres Faria, 
2013: 58).
A diferencia del Presupuesto Participativo, las Conferencias Nacionales 
permiten salir de la escala local, y al hacerlo, vemos que permiten también 
cambiar el registro de las intervenciones, yendo más allá del “saber de la 
experiencia”. Los ciudadanos participantes, en particular los delegados, 
no pueden hacer una exclusiva defensa de “sus proyectos”, y se ven con-
frontados a las propuestas surgidas de otros territorios, del mismo modo 
que a la posibilidad de modificar las propuestas en función de nuevos argu-
mentos. Es decir, lo que demuestran las Conferencias Nacionales, es que 
los ciudadanos se encuentran en mejores condiciones para deliberar en la 
medida en que se articula la participación con la representación.  
Representantes ciudadanos 
Es interesante considerar el campo de reflexión que se está abriendo 
en las teorías de la representación, mediante lo que se ha denominado el 
enfoque de la “pluralización de la representación” (Avritzer, 2012a, 2015; 
Ramírez y Espinosa, 2012), el debate de la “reconstrucción de la represen-
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tación” (reconstructing representation) (Avritzer, 2012a), el “ensancha-
miento de la representación” (Abellán Artacho, 2013), o el “giro repre-
sentativo” (Ramos, 2015a). Estos desarrollos teóricos innovadores buscan 
conceptualizar las formas no-electorales de representación, en particular, 
las formas de “representación ciudadana”.
Urbinati y Warren (2008) analizan con la categoría de “representantes 
ciudadanos” los foros deliberativos en los que los ciudadanos son invita-
dos a debatir y producir una opinión esclarecida sobre un tema que les es 
propuesto.  Comúnmente, se los conoce en la literatura como “dispositivos 
de mini-públicos” y tienen versiones diferentes como los “jurados ciuda-
danos”, los “paneles ciudadanos”, los “sondeos deliberativos”, etc. (Blon-
diaux, 2014). El principio de su constitución es que los ciudadanos no son 
electos pero sí son seleccionados, por lo general mediante técnicas esta-
dísticas que buscan garantizar cierta “representatividad” de la población5. 
Lo más significativo del planteo de Urbinati y Warren con respecto a 
esta forma de representación no-electoral es que produce un giro con res-
pecto a las teorías de la participación. Los autores afirman: 
5 Lo que se busca con estos dispositivos es que un grupo de “profanos”, es decir, de ciudadanos co-
munes, sin ningún conocimiento experto, produzcan una opinión esclarecida y deliberada sobre una 
elección que debe hacerse en un contexto de incertidumbre, generalmente socio-técnica o científi-
co-ética (como el cambio climático, la contaminación, los organismos genéticamente modificados, 
o las nanotecnologías). El grupo se constituye de entre quince y veinte ciudadanos, seleccionados 
por sorteo, y a los que se les pide que entren en un proceso de formación a lo largo de varias sesio-
nes, para luego producir una opinión en conjunto sobre la cuestión que se les plantea. Las sesiones 
de formación pueden durar varios fines de semana, durante los cuales los ciudadanos seleccionados, 
guiados por un comité de personalidades independientes o especialistas en participación, revisan la 
información que les es proporcionada, discuten con expertos invitados por ellos mismos y discuten 
entre sí. Pueden realizarse a escala local o nacional, pero siempre se trata de grupos reducidos. 
Estos dispositivos tienen un carácter fuertemente artificial y experimental y no es casual que en 
el diseño de cada una de sus variantes haya intervenido algún científico social o algún centro de 
investigación. Se parecen en mucho a ciertas técnicas de investigación en ciencias sociales o en 
marketing, como los grupos focales. Pero lo que sobresale como principio es la idea de que los ciu-
dadanos comunes, los profanos, pueden aportar una opinión esclarecida y una racionalidad valiosa 
sobre cuestiones que muchas veces sobrepasan a los políticos o a los expertos. Algunos de ellos 
se inspiran directamente en las teorías de la democracia deliberativa y buscan poner a prueba sus 
presupuestos, como el célebre “sondeo deliberativo” de James Fishkin (1997). 
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Mientras que estas formas representativas son típicamente cate-
gorizadas como participativas, democracia directa, o compromi-
so ciudadano, estos términos resultan engañosos porque sólo un 
muy pequeño porcentaje de ciudadanos se ven activamente in-
volucrados en un dispositivo determinado. Las propiedades más 
importantes de estas formas de participación ciudadana, pensa-
mos, son representativas. Pocos ciudadanos actúan activamente 
como representantes de otros ciudadanos. Lo que es más inte-
resante sobre estas nuevas formas es que tienen el potencial de 
representar discursivamente opiniones esclarecidas y voces que 
no se encuentran necesariamente representadas ni mediante la 
democracia electoral ni mediante el agregado de los represen-
tantes auto-autorizados en la esfera pública (Urbinati y Warren, 
2008: 405). 
Es posible extender la noción de “representantes ciudadanos” que Ur-
binati y Warren identifican con los dispositivos de mini-públicos a los 
“dispositivos participativos” en general, o instituciones participativas, 
como las denomina Avritzer (2015). En efecto, los trabajos inspirados en 
experiencias latinoamericanas (Lüchmann, 2007; Avritzer, 2015; Ramos, 
2015a; Almeida, 2014; Peruzzotti, 2013) entre las que no son habituales 
los dispositivos deliberativos de mini-públicos, abordan las formas ciuda-
danas de representación, a la luz de mecanismos que convocan a la par-
ticipación voluntaria de la ciudadanía para el tratamiento de problemas 
generalmente ligados a la gestión del territorio y las políticas públicas. En 
particular, Ramírez y Espinosa (2012), movilizan este enfoque para abor-
dar el dispositivo participativo ecuatoriano denominado “Silla Vacía”, que 
permite a un conjunto de ciudadanos-representantes participar con voz y 
voto en las sesiones de los concejos municipales. 
Desde el punto de vista teórico y práctico, conceptualizar formas de 
representación no electoral, ha abierto varios caminos de exploración: la 
pregunta por los distintos modos de autorización y sus justificaciones, los 
desafíos de la rendición de cuentas para los representantes ciudadanos, la 
pregunta por qué vienen a representar los representantes ciudadanos (si 
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grupos sociales, territorios, o temas), la relación entre representaciones 
ciudadanas y la exigencia de consenso6, etc. Pero es particularmente inte-
resante esta perspectiva en lo que respecta a la cuestión de la participación 
y la escala que nos atañe aquí. 
Para las llamadas “teorías de la democracia participativa”, como diji-
mos al comienzo, la participación ciudadana nunca pareció posible a es-
cala nacional, ámbito en el que la representación era una suerte de inevi-
table, sino que quedaba restringida a los pequeños ámbitos vinculados a 
la cotidianeidad (el lugar de trabajo, el ámbito educativo, y sobre todo el 
barrio). Pero, si podemos pensar la participación ciudadana como formas 
de representación, o podemos incluso combinar la participación y la re-
presentación, se hace posible también disolver la frontera que ha separado 
los espacios propios de la una y los espacios propios de la otra en la teoría 
política hasta el presente. 
Las innovaciones conceptuales recientes en el campo de la teoría de la 
representación inauguran una nueva senda para pensar la integración entre 
la participación, y la representación, un camino distinto al “complemento 
simple” que, podríamos decir, predomina en la literatura. Para la visión 
del complemento simple, el ámbito local vendría a ser el participativo y 
deliberativo y el ámbito nacional sería inherentemente representativo, y de 
este modo existiría una “complementariedad” entre participación y repre-
sentación. Pero es posible desarmar esta forma simplificada de establecer 
la complementariedad entre participación y representación; concibiendo 
más bien una imbricación en permanente movimiento. El ámbito local no 
es necesariamente más participativo; a medida que se aumenta en la es-
cala de la representación, la deliberación pareciera ser más profunda y la 
participación más democrática. El caso de las Conferencias Nacionales 
muestra que nada nos impide pensar que las instituciones participativas 
que convocan a los ciudadanos comunes puedan vincularse con la toma de 
decisiones a niveles más altos. Pero, al mismo tiempo, esta participación 
integrada con las instituciones representativas nacionales, por ejemplo, va 
a generar en su interior nuevas formas de representación. Es decir, a me-
6 Ver Sintomer (2013). 
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dida que se aumenta en la escala, se hacen necesarias las formas de repre-
sentación ciudadana más complejas y consistentes, mediante la selección 
de delegados para instancias superiores. 
Si retomamos la comparación de experiencias, podemos imaginar di-
versas figuras representativas para cada una de ellas, ambas basadas en 
primera instancia en el voluntariado y no en la selección aleatoria de par-
ticipantes. En los Presupuestos Participativos, los participantes vienen a 
representar la perspectiva de los “ciudadanos comunes” de la mano de una 
legitimidad de la cotidianeidad; sin embargo tienden a representarse a “sí 
mismos”, a “sus proyectos” o a “su barrio”; tienden a “auto-representar-
se”, ya que generalmente la participación está identificada con el reclamo 
y centrada en la experiencia singular. No representan (no tienen la oportu-
nidad por el propio diseño institucional y las prácticas habituales) a otros 
vecinos con otros proyectos y problemas. En las Conferencias Nacionales, 
en cambio, no es sólo la existencia de una selección de delegados - que en 
muchos Presupuestos Participativos también existe con reglas más o me-
nos informales - sino sobre todo el cambio de escala, lo que hace emerger 
“representantes ciudadanos” que deben ser portavoces de intereses e ideas 
que no necesariamente ni exclusivamente son los propios. En efecto, los 
representantes ciudadanos en las conferencias pueden estar representando 
a todos los barrios de un municipio, o a todos los municipios de un estado; 
al mismo tiempo, pueden modificar las propuestas que llegan a sus manos, 
teniendo que agrupar las problemáticas similares, e incorporar nuevas pro-
puestas, como puede observarse en la figura 19. 






Local y con criterio territorial 
predominante
De lo Local a lo 
Nacional
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Figuras de la 
representación




de procesos de 
delegación
Fuente: elaboración propia. 
Palabras finales: la representación como condición de la deliberación 
Tanto las experiencias que hemos brevemente mencionado como las 
innovaciones conceptuales en la teoría de la representación nos habilitan 
a pensar también la relación entre la representación y la posibilidad de 
la deliberación en la participación ciudadana. Sin aferrarnos a todas las 
-excesivas- exigencias normativas de las más clásicas “teorías de la de-
mocracia deliberativa” (Habermas, 1998; Elster, 2001; Cohen, 2007;  Gi-
rard y Le Goff, 2010), la deliberación supone, por lo menos, que exista la 
intención de persuadir al otro, y que el otro esté dispuesto a cambiar de 
posición (Manin, 2011). Según los modelos denominados “retóricos”, la 
deliberación incluye registros emocionales, figurativos, y el recurso a la 
narración y al testimonio; no requiere que su objetivo sea consensualista 
y tiene en cambio con frecuencia un carácter agonístico (Young, 2002; 
Garsten, 2006; Blondiaux, 2008; Urfalino, 2013); pero, para que se pro-
duzca un intercambio, sí parece necesario poder imaginar la perspectiva 
desde la que el otro se comunica. Como condición mínima, la deliberación 
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exige el “ponerse en el lugar del otro”, es decir: exige actuar como “repre-
sentante”7. Pareciera entonces, y así lo muestra la experiencia del Presu-
puesto Participativo, que sobre las cuestiones inmediatas no es posible una 
verdadera “deliberación” ciudadana. Una de las principales limitaciones 
de las prácticas participativas que no van más allá de la escala barrial o 
municipal es que no pueden dar lugar a la deliberación en sentido fuerte, 
porque ésta implica la posibilidad de confrontar la propia experiencia con 
la experiencia de los otros. En este sentido, las Conferencias Nacionales 
de Brasil se revelan como uno de los dispositivos participativos más inte-
resantes de la región para observar las posibles articulaciones entre escala 
y deliberación, por un lado, y entre representación y deliberación, por otro, 
y de este modo para reelaborar, más allá de este dispositivo específico, las 
conceptualizaciones sobre la participación ciudadana deliberativa. 
Como vimos más arriba, la pequeña escala favorece la inscripción de 
los intercambios ciudadanos en la lógica del “saber de la experiencia”. 
Este “saber de la experiencia” se transmite mediante el testimonio, el re-
lato de las vivencias en primera persona. Pero una deliberación profunda 
supone poder tratar cuestiones complejas y decisiones significativas, y en 
este aspecto está íntimamente ligada a la escala de la participación. Aun-
que gran parte de la literatura que se inscribe en las teorías de la democra-
cia deliberativa consideraría que la deliberación sólo es posible en el mar-
co de los denominados “mini-públicos” con condiciones experimentales 
muy estrictas y cuidadas, cabe pensar, en cambio, que únicamente cuando 
las cuestiones son complejas, e implican cierto grado de representación, 
puede haber una deliberación verdadera (Avritzer, 2015). 
Es precisamente por medio de la representación, entendida en el sen-
tido de la representación de otros, que en los dispositivos participativos 
puede producirse alguna forma verdadera de deliberación. Como recuer-
dan Urbinati y Warren: “La representación, cuando está conectada con la 
reflexividad y la participación ciudadana, evoca y focaliza el nacimiento 
de la política, a través de individuos que trascienden la inmediatez de sus 
7 Exige una suerte de “mentalidad ampliada” kantiana o de “sentido común” arendtiano (Kant, 
1991; Arendt, 2004). 
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intereses, la experiencia biográfica, y las ataduras o pertenencias sociales 
y culturales, y amplían su juicio político sobre sus opiniones y las de los 
demás” (Urbinati y Warren, 2008: 401). Esto se facilita en los procesos en 
los que existe una selección de delegados que deben representar a los ciu-
dadanos que los eligieron en escalas mayores, de modo que las condicio-
nes de una buena representación ciudadana tienden a coincidir con las con-
diciones de una participación verdaderamente deliberativa. Lo dicho hasta 
aquí nos lleva a proponer un fuerte cambio de enfoque sobre lo local en la 
participación: en lugar de concebir a lo local como el ámbito más propicio 
para la participación, es necesario verlo como un factor limitante de las 
potencialidades representativas, deliberativas y políticas de la ciudadanía. 
Pero podemos incluso retomar la idea que mencionamos al comienzo 
según la cual lo local se constituye como una relación más que como una 
escala o ámbito objetivo. Si lo local es un vínculo, una instancia relativa 
a otra instancia menos local, no deberíamos concluir entonces que existen 
espacios, niveles o escalas determinados en los que la deliberación sí pue-
de producirse. Por ejemplo, no deberíamos concluir que la deliberación 
no es posible a nivel barrial pero sí a nivel provincial o estadual. Es más 
bien el cambio de escala, la interacción entre escalas, lo que complejiza 
los temas a tratar, incorpora perspectivas que no son las propias, obliga a 
movilizar argumentos inclusivos de otras experiencias, etc; es decir, es el 
cambio de escala el que convoca a los participantes a actuar en tanto que 
representantes y de este modo, a deliberar. 
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